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PROLOGO

La intencidn de esta monografia es identificar algunas de las mds destacadas caracteristicas
de las pandillas callejeras criminales contemporaneas (es decir, el fenémeno de las pandillas
o bandas de tercera generacién), y explicar la vinculacién con la insurgencia. Como
corolario, el Dr. Max G. Manwaring sostiene que los delitos relacionados con las pandillas,
en conjunto con la inestabilidad que se da rienda suelta sobre los gobiernos, ahora es un
serio problema de seguridad nacional y soberania en partes importantes de la comunidad
mundial. Aunque existen diferencias entre las pandillas y los insurgentes, en términos de
los motivos y modos de operacidn originales, esta vinculaciéon infiere que el fendmeno de
las pandillas es una forma mutada de la insurgencia urbana. Es decir, estos actores no
estatales, finalmente, deben tomar el poder politico para garantizar la libertad de accién y
el entorno comercial que ellos quieren. EIl comun denominador que vincula claramente a
las pandillas y a los insurgentes es que el objetivo final de las pandillas y los insurgentes es
deponer o controlar los gobiernos de los paises destinatarios.

Por lo tanto, un nuevo tipo de guerra se esta gestando en la arena de la seguridad mundial.
Se trata de las pandillas juveniles que se constituyen, por su falta de cruda energia
convencional, en dos maneras. En primer lugar, se basan en la "inteligencia de calle", y por
lo general usan la coaccidn, la corrupcién y la cooptacién para lograr sus fines. Segundo, las
pandillas mas maduras (es decir, las pandillas de tercera generacion) también se basan en
alianzas sueltas con criminales organizados y traficantes de drogas para obtener recursos
adicionales, ampliar parametros geograficos y alcanzar mayores cuotas de mercado.

Esta monografia contribuye significativamente a la comprensidn de los nuevos enemigos y
los nuevos tipos de amenazas propias de un mundo en el que la inestabilidad y el conflicto
irregular ya no estdn al margen de la politica mundial. Para los responsables de hacer e
implementar la politica de seguridad nacional en los Estados Unidos y en otras partes del
mundo, el andlisis de las nuevas amenazas proporcionada por el autor es convincente. El
Instituto de Estudios Estratégicos se complace en ofrecer esta monografia convincente
como parte del debate en curso sobre la seguridad global y regional.

DOUGLAS C. LOVELACE, JR.
Director
Instituto de Estudios Estratégicos



SUMARIO

Esta monografia explica la vinculacion de pandillas callejeras criminales contemporaneas
(es decir, el fendmeno de las pandillas o pandillas de tercera generacion) a la insurgencia
en términos de la inestabilidad que se da sobre los gobiernos y el desafio concomitante a la
soberania del Estado. Aunque existen diferencias entre las pandillas y los insurgentes,
respecto a los motivos y modos de operacion, esta vinculaciéon infiere que el fendmeno de
las pandillas son formas mutadas de la insurgencia urbana. En estos términos, estos
"nuevos" actores no estatales deben finalmente hacerse con el poder politico para
garantizar la libertad de acciéon y el entorno comercial que ellos quieren. El comun
denominador que puede unir al fendmeno de las pandillas con la insurgencia es que para
algunas pandillas de tercera generacion y para los insurgentes el objetivo final es deponer
o controlar los gobiernos de los paises destinatarios.

El autor identifica las cuestiones que deben colocarse juntas y comprendidas en su totalidad
antes de cualquier contramedidas efectiva que se pueda tomar para hacer frente a la
naturaleza medio criminal y medio politica del fendmeno de las pandillas. Este es un
compuesto y complejo problema universal que debe ser entendido en tres niveles distintos
de analisis: primero, el fendmeno de las pandillas estd generando grave inestabilidad
nacional y regional, e inseguridad que va desde la violencia personal a la insurgencia para
el fracaso del Estado; en segundo lugar, por sus actividades criminales y desafios de
seguridad, el fendmeno de las pandillas estd exacerbando las relaciones civico-militares y
policiacos-militares y reduciendo la capacidad efectiva y civico-militar para controlar el
territorio nacional; y, tercero, las pandillas estdan ayudando a las organizaciones criminales
de transicién, a los insurgentes, sefiores de la guerra, y barones de la droga, que erosionan
la legitimidad y la soberania efectiva de la Nacion-Estado. El vinculo de concordancia
analitica de estas tres cuestiones es la contribucion inevitable a (a) la falta y el Estado fallido
de los paises destinatarios, o (b) deponer o controlar los gobiernos de los paises
destinatarios. En estos términos, hay que recordar que el crimen y la inestabilidad son
solamente sintomas de la amenaza. La ultima amenaza es o el fracaso del Estado o la
imposicién violenta de una reestructuracion radical socio-econdmica y politica del Estado y
su gobernanza.

Al describir el fendmeno de las pandillas como una mutacién sencilla de un acto violento
gue nosotros etiguetamos como insurgencia, caracterizamos erréneamente las actividades
de las organizaciones no estatales que intentan tomar el control del Estado.
Tradicionalmente pensamos en insurgencia como principalmente una actividad militar, y
pensamos en las pandillas como un simple problema de aplicacion de la ley. Sin embargo,
los insurgentes y las pandillas de tercera generacién estdan comprometidos en una muy
compleja accidn politica: la politica de guerra. En estas condiciones, la policia y las fuerzas
militares garantizarian la seguridad y la estabilidad personal y colectiva, mientras que ellos
y otras instituciones gubernamentales luchan contra causas fundamentales de la
inestabilidad politica y la guerra, la injusticia, la represion, la inequidad y la corrupcién. La
intencidn seria generar el desarrollo politico-econdmico-social que defina los procesos de



reforma nacional, la regeneracién y el bienestar. El desafio, entonces, es llegar a un acuerdo
con el hecho de que la seguridad contemporanea y la estabilidad, a cualquier nivel, estd en
la base de un esfuerzo holistico politico-diplomatico, socioecondmico, psicolégico-moral y
militar-policiaca.

Esta monografia concluye con implicaciones y recomendaciones de nivel estratégico
derivadas de la inestabilidad, la jurisdiccion civico-militar y los asuntos de soberania
sefialados anteriormente, que ayudaran a los lideres a alcanzar la claridad estratégica y
operar mas efectivamente en el complejo, politicamente dominado, contemporaneo
campo de la seguridad global. En resumen, estas recomendaciones establecen el punto de
inicio desde el que los lideres civiles y militares podrian generar éxito civico-militar global
contra el fendmeno de las pandillas no estatales y convertir ese éxito en victoria politica
estratégica.



PANDILLAS CALLEJERAS:
LA NUEVA INSURGENCIA URBANA

El problema tradicional de la agresiéon externa contra el territorio de un Estado, los
mercados, las fuentes de materias primas e hidrocarburos, las lineas de comunicacién, y los
pueblos mantienen relevancia, pero no se sostiene la urgencia que una vez tuvieron. Sin
embargo, el didlogo de seguridad orientado legalmente de la corriente occidental
demuestra que muchos lideres politicos y militares y estudiosos de las relaciones
internacionales aun no se han ajustado a la realidad que actores internos y transnacionales
no estatales, tales como pandillas criminales, puede ser tan importante como los
tradicionales Nacidn-Estado, en la determinacién de los patrones politicos y los resultados
en asuntos globales. Del mismo modo, muchos lideres politicos ven actores no estatales
como actores secundarios en el escenario internacional. En el mejor de los casos, muchos
lideres consideran a estos actores politicos no tradicionales como problemas de aplicacion
de la ley de bajo nivel, y, como resultado, muchos argumentan que no requieren la atencion
politica de la seguridad nacional sostenida. Sin embargo, mas de la mitad de los paises del
mundo estan luchando para mantener su sistema politico, econdmico e integridad
territorial frente a los diversos desafios directos e indirectos, no estatales, incluyendo
pandillas criminales.

Para que la soberania sea significativa hoy en dia, el Estado, junto con sus instituciones
gubernamentales asociadas que trabajan bajo el imperio de la ley, debe ser la Unica fuente
de autoridad habilitada de hacer y hacer cumplir las leyes y llevar a cabo el negocio de la
personas dentro del territorio nacional. Las actividades violentas, intimidantes, y corruptas
de actores internos y trasnacionales ilegales —como las pandillas urbanas- pueden abreviar
lo poderes soberanos del Estado y negar la seguridad nacional y regional. La légica de la
situacion argumenta que las decisiones conscientes que la comunidad internacional y los
Estados-Naciones individuales hacen acerca de cémo hacer frente a la contemporanea
situacion de amenaza no tradicional, definiran los procesos de nivel nacional, regional, y la
seguridad global y el bienestar en el futuro.

PANORAMA DEL PROBLEMA DE LAS PANDILLAS Y LA INSURGENCIA

Los ejes principales de esta monografia son identificar algunas de las caracteristicas mas
sobresalientes de la pandillas callejeras criminales contempordaneas (es decir, el fendémeno
de las pandillas o pandillas de tercera generacién). También explica la vinculacién a la
insurgencia, con afirmaciones de que las pandillas generadoras de crimen, junto con la
inestabilidad que trae a los gobiernos, es ahora un grave problema de seguridad nacional
en una parte importante de la comunidad global. Aunque las pandillas y los insurgentes se
diferencian en términos de motivos originales y modos de operacion, esta vinculacion
infiere que las bandas callejeras son una forma mutada de la insurgencia urbana. Es decir,
estos actores no estatales deben finalmente apoderarse del poder politico para garantizar
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la libertad de accion y el entorno comercial que quieren. El comidn denominador que puede
enlace las pandillas a la insurgencia es que el objetivo final de algunas pandillas y de los
insurgentes es deponer o controlar los gobiernos de paises que son vistos como objetivo.
Como consecuencia, la "Analogia del pato" aplica. Es decir, las pandillas de tercera
generacioén se parecen a los patos, caminan como patos, y actian como patos —una raza
peculiar, ipero patos a fin de cuentas!

Esta monografia, a continuacién, determinara las cuestiones que deben tomarse juntas y
comprendidas en su totalidad antes de que se pueda tomar cualquier contramedida eficaz
para hacer frente a la naturaleza medio criminal y medio politica del fendmeno de las
pandillas. Este es un compuesto y complejo problema universal que debe ser entendido en
tres niveles distintos de analisis: primero, el fendmeno de las pandillas esta generando
grave inestabilidad nacional y regional y la inseguridad que va desde la violencia personal a
la insurgencia para el fracaso del Estado; en segundo lugar, por sus actividades criminales y
desafios de seguridad, el fendmeno de las pandillas estd exacerbando las relaciones civico-
militares y policiacos-militares y reduciendo la capacidad efectiva civico-militar para
controlar el territorio nacional; y, tercero, las pandillas estdn ayudando a las organizaciones
criminales de transicion, a los insurgentes, seifores de la guerra, y barones de la droga, que
erosionan la legitimidad y la soberania efectiva de la Nacién-Estado. El vinculo de
concordancia analitica de estas tres cuestiones es la contribucidn inevitable a (a) la faltay
al Estado fallido de los paises destinatarios, o (b) deponer o controlar los gobiernos de los
paises destinatarios. En estos términos, hay que recordar que el crimen y la inestabilidad
son solamente sintomas de la amenaza. La ultima amenaza es el fracaso del Estado o la
imposicién violenta de una reestructuracion radical socio-econdmica y politica del Estado y
su gobernanza.

Al describir el fendmeno de las pandillas como una mutacién sencilla de un acto violento
gue nosotros etiqguetamos como insurgencia, caracterizamos erréneamente las actividades
de las organizaciones no estatales que intentan tomar el control del Estado.
Tradicionalmente pensamos en insurgencia como principalmente una actividad militar, y
pensamos en las pandillas como un simple problema de aplicacién de la ley. Sin embargo,
los insurgentes y las pandillas de tercera generacidén estdn comprometidos en una muy
compleja accidn politica: la politica de guerra. En estas condiciones, la policia y las fuerzas
militares garantizarian la seguridad y la estabilidad personal y colectiva, mientras que ellos
y otras instituciones gubernamentales luchan contra causas fundamentales de la
inestabilidad politica y la guerra, la injusticia, la represién, la inequidad y la corrupcién. La
intencidn seria generar el desarrollo politico y socio-econdmico que defina los procesos de
reforma nacional, la regeneracion y el bienestar. El desafio, entonces, es llegar a un acuerdo
con el hecho de que la seguridad contempordnea y la estabilidad, a cualquier nivel, estan
en la base de un esfuerzo holistico politico-diplomatico, socioecondmico, psicoldgico-moral
y militar-policiaco.

Esta monografia concluye con implicaciones y recomendaciones de nivel estratégico
derivadas de la inestabilidad, jurisdiccion civico-militar y los asuntos de soberania sefialados
anteriormente, que ayudara a los lideres a alcanzar la claridad estratégica y operar mas
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efectivamente en el complejo, politicamente dominado, contemporaneo campo de la
seguridad global. En resumen, estas recomendaciones establecen el punto de inicio desde
el que los lideres civiles y militares podrian generar éxito civico-militar global contra el
fendmeno de las pandillas no estatales y convertir ese éxito en victoria politica estratégica.

VINCULACION DE LAS PANDILLAS Y LA INSURGENCIA I: EL
CONTEXTO DE CONFLICTOS EN EL QUE OPERAN LAS PANDILLAS

Antes de examinar las caracteristicas de las pandillas callejeras, es util esbozar los contornos
basicos del panorama mds amplio de la situacidn actual del conflicto y el lugar de la
insurgencia y las pandillas en ella. En primer lugar, el Dr. Steven Metz y el Teniente Coronel
Raymond Millen argumentan que existen cuatro espacios de batalla distintos, pero
relacionados entre si. Ellos son (1) la guerra tradicional interestatal directa; (2) la guerra no
convencional no estatal; (3) la guerra no convencional intraestatal, que tiende a involucrar
conflicto directo versus indirecto entre actores estatales y no estatales; y (4) la guerra
interestatal indirecta, que supone una agresidon por un Estado contra otro a través de
proxies.

Conflicto no estatal y pandillas.

Las pandillas callejeras operan con mayor eficacia en la segunda categoria del espacio de
batalla no estatal. La guerra no estatal involucra actores criminales y terroristas que
prosperan entre y dentro de los distintos paises de acogida. Este tipo de conflicto es a
menudo llamado "guerra de guerrillas", "guerra asimétrica", y también "emergencias
complejas". Este tipo de guerra se define como actuar, organizar y pensar de manera
diferente a los opositores para maximizar las propias ventajas, explotar una de las
debilidades del oponente, lograr la iniciativa y ganar libertad de accidn y de seguridad. En
estos términos, la guerra no estatal explota, directa e indirectamente, la disparidad entre
las partes contendientes para obtener una ventaja relativa y utiliza métodos de insurgentes
y terroristas. Ademds, puede tener dimensiones politico-psicoldgicas y fisicas, asi como las
dimensiones letales y no letales; que puede tener ambos objetivos ideoldgico-politicos y
motivos comerciales (busqueda-por-la-riqueza); y estd mutando constantemente. Como
consecuencia, no hay declaraciones formales o terminaciones de los conflictos; ningln
facilmente identificado enemigo humano para atacar y derrotar; ningun territorio
especifico para tomar y mantener; ningln gobierno creible o actor politico con el que hacer
frente; y ninguna garantia de que sera honrado cualquier acuerdo entre dos o mds grupos
contendientes. En resumen, el espacio de batalla estad en todas partes, e incluye de todo y
a todos.

Como resultado, el conflicto no estatal es demasiado complejo para permitir que una
solucién estrictamente militar sea dada a un problema de seguridad nacional. Del mismo
modo, es demasiado complicado para permitir una solucién estrictamente policial a un
problema de aplicacién de la ley. Las pandillas callejeras se pueden considerar mitad retos
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politicos de seguridad nacional y mitad asuntos de aplicacidn de la ley penal en términos
no convencionales. Sin embargo, estos no son las Unicas dificultades que genera el
fenomeno de las pandillas y otros actores no estatales en los conflictos no estatales.
Ademads, las complejidades no tradicionales definen aun mas el problema y dictan
respuestas bien pensadas. A modo de ejemplo, en un escenario de la seguridad nacional, el
"enemigo" no es un grupo militar reconocible o formacién. El enemigo es ahora el actor
politico individual o miembro de una pandilla que planea e implementa la intimidacién
represiva, la corrupcidn y la inestabilidad, y explota las causas profundas de la violencia para
sus propios fines comerciales o politicos. El enemigo es también un compuesto de pobreza,
enfermedades y otras causas de criminalidad y violencia social que deben ser manejadas en
sus propios términos.

En este contexto, las duras realidades del nuevo desorden mundial son causadas por
desestabilizadores innumerables. Las causas incluyen aumento de la pobreza, el hambre
humana, enfermedades muy extendidas, y la falta de justicia politica y socio-econdmica. Las
consecuencias se ven en formas tales como la violencia social, la anarquia criminal, los flujos
de refugiados, el trafico ilegal de drogas y el crimen organizado, el nacionalismo extremo,
el irredentismo, el fundamentalismo religioso, la insurgencia, la limpieza étnica, y la
devastacidon ambiental. Estas condiciones desestabilizadoras tienden a ser explotadas por
los nacionalistas militantes, reformadores radicales, fundamentalistas religiosos militantes,
idedlogos, burdcratas civiles y militares, terroristas, insurgentes, caudillos, narcotraficantes
y criminales organizados que trabajan para lograr sus propios fines estrechos. Aquellos que
argumentan que la inestabilidad y el conflicto, y el empleo del terrorismo vy la violencia
generalizada como una tactica o estrategia en conflicto son los resultados de la pobreza, la
injusticia, la corrupcion y la miseria también pueden estar en lo cierto. Debemos recordar,
sin embargo, que individualmente los hombres y mujeres estan preparados para matar y
destruir y, tal vez, morir en el proceso para lograr sus autodeterminados objetivos
ideoldgicos o comerciales. Al final, Zbigniew Brzezinski nos recuerda que, "detras de casi
cada acto [violento] se esconde un problema politico."

En consecuencia, el "poder" ya no es el poder del fuego en combate o el poder policial. Es
la actividad multinivel, politicamente combinada, psicolégica, moral, de informacién, de la
policia, econdmica, social, militar que puede ser ejercida de manera integral sobre las
causas y consecuencias, asi como a los autores, de la violencia. Al mismo tiempo, el éxito o
la "victoria" no es un documento formal firmado por las autoridades responsables de
terminacidn de un conflicto. Ademas, no se puede definir en términos de matar o encarcelar
a un numero determinado de "enemigos". Como resultado, el éxito se esta definiendo con
mayor frecuencia como el establecimiento de un vinculo circular viable entre la seguridad
individual y colectiva y la paz social sostenible. En ultima instancia, entonces, el éxito en el
conflicto no estatal es el resultado de un esfuerzo unificado para aplicar los recursos
humanos vy fisicos completos del Estado-Nacion y sus aliados internacionales para lograr el
bienestar individual y colectivo que lleve a la paz social.
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El desafio y la amenaza.

En base, la guerra de guerrillas no estatal, la guerra asimétrica, o una situacion de
emergencia compleja con en Ultima instancia un juego de suma cero, en el que sélo hay un
ganador o, en el peor de los casos, no hay ganadores. Es este, por lo tanto, total. Este es el
caso de los terroristas de Osama bin Laden, los insurgentes maoistas, el culto japonés Aum
Shinrikyo, las familias de la mafia, sefiores de la guerra, las organizaciones criminales
transnacionales, la criminalidad institucionalizada en el Africa occidental, y las pandillas
callejeras, entre otros. También es el caso con el ataque de hackers o el ataque financiero
deliberado y directo que puede permitir a cualquier persona con acceso al conocimiento
apropiado y la tecnoldgica, incluidos los miembros de pandillas, a poner en peligro la
seguridad de wuna nacion con mayor eficacia que con una bomba nuclear.
Significativamente, este es también el caso de la confrontacién mas sutil e indirecta de los
retos politico-militares directos habituales para el estado. Es decir, en lugar de competir
directamente con un Estado-Nacion, las pandillas callejeras sofisticadas e
internacionalizadas y sus criminales/narco aliados pueden utilizar una mezcla de
complicidad, indiferencia, corrupciéon y violenta intimidacién para cooptar y tomar el
control de un Estado o una parte de una nacién en silencio y de forma indirecta.

En estos términos, las actividades desestabilizadoras comerciales y politicas de las pandillas
de tercera generacién pueden caracterizarse como un juego de "Ajedrez Magico". En ese
juego, los protagonistas mueven piezas silenciosa y sutilmente por todo el tablero de juego.
Bajo la direccién estudiada de los jugadores, cada pieza representa un tipo diferente de
poder directo e indirecto y puede llevar a cabo de forma simultdnea sus ataques letales y
no letales desde direcciones diferentes. Cada pieza se ensafia en contra de su enemigo y se
prepara para sacrificarse con el fin de permitir la oportunidad a otra pieza de destruir o
controlar a un adversario, o un jague mate al rey. En consecuencia, todas las amenazas
anteriores pueden ser vistas como métodos de eleccidén de los movimientos comerciales e
ideoldgicos conectados a nivel mundial, dedicados al auto-enriquecimiento a costa de los
demas, a la destruccién del sistema internacional contemporaneo de la cooperacion y el
progreso, o ambos. A largo plazo, sin embargo, este juego en curso no es una cuestion de
inestabilidad, violencia ilegal, o ganancia comercial inconcebible. En tltima instancia, es una
cuestion de supervivencia. El fracaso en "Ajedrez Magico" no es una opcion.

Como consecuencia, el conflicto no estatal probablemente tendra diferentes nombres,
diferentes motivos, y ejercerd diferentes tipos y niveles de violencia. Sin embargo,
cualquiera que sea su denominacion, estas guerras no convencionales no estatales pueden
ser identificados por sus objetivos finales o por sus resultados. Es decir, que son la aplicacion
organizada de métodos coercitivos militares o no militares, letales o no letales, directos o
indirectos, o una combinacidon de todos los ilicitos anteriores, con la intencién de resistir,
oponerse, hacerse con el control, o derrocar un gobierno existente o un simbolo de poder
y lograr un cambio politico fundamental. Asi, de acuerdo a la Viceministra de Justicia



salvadorefia, Silvia Aguilar, "la delincuencia doméstica y su asociada desestabilizacion son
ahora la amenaza a la seguridad mads grave de América Latina."

VINCULACION DE PANDILLAS A LA INSURGENCIA II: TRES
GENERACIONES DE BANDAS URBANAS

Esta parte de la monografia examina brevemente la evolucién de las pandillas callejeras de
pequefias entidades, orientadas a territorios, de escaso dinero a grandes
internacionalizadas, politicas y comerciales organizaciones. También descrito aqui esta el
desarrollo de la violencia de las pandillas callejeras desde el nivel de "proteccién",
gangsterismo, bandolerismo al trafico de drogas, a la actividad criminal global, y la toma
del control politico de territorios sin gobierno y/o areas gobernadas por politicos y
funcionarios corruptos. Ademas, esta amenaza para el Estado se ve agravada por la
inestabilidad generada por la corrupcidn y la destruccién de la gobernabilidad democratica,
por la interrupcidon de las transacciones comerciales equitativas y la distorsidon de los
mecanismos econémicos de libre mercado, y a través de la normalizacién de la violencia
intimidante mediante la degradacion personal y la seguridad colectiva. En resumen, parece
gue las pandillas representan mucho mas que los molestos problemas de aplicacién de la
ley. En realidad y, potencialmente, son problemas de seguridad nacional.

Pandillas de Primera Generacidn: Organizacion, motivos y nivel de violencia.

Un analisis de las pandillas callejeras urbanas muestra que algunas de estas entidades
criminales han evolucionado a través de tres generaciones de desarrollo. Las pandillas de
primera generacion o tradicionales, estan principalmente orientadas al territorio. Tienen
liderazgo suelto y poco sofisticado y centran su atencidon en la proteccidn territorial para
obtener dinero para gastos menores y la lealtad de pandillas dentro de sus alrededores
inmediatos (bloques, ciudades o barrios designados). Cuando las bandas callejeras de
primera generacidn se involucran en actividades criminales, es en gran medida oportunista
e individual en alcance y tiende a ser localizadas y operan en el extremo inferior de la
extrema violencia social —gangsterismo y el bandolerismo. La mayoria de los grupos se
mantienen firmemente dentro de esta primera generacion de desarrollo, pero mas de un
par de bandas se han trasladado a la segunda generacién.

Las pandillas de segunda generacion.

Esta generacion de bandas callejeras se organiza para el negocio y la ganancia comercial.
Estas bandas tienen un liderazgo mas centralizado, y los miembros tienden a centrarse en
el trafico de drogas y la proteccién del mercado. Al mismo tiempo, operan en un area
espacial o geografica mas amplia que puede incluir ciudades vecinas y otros paises. Las
pandillas de segunda generacidn, al igual que otras empresas criminales mas sofisticadas,
utilizan el nivel de violencia necesaria para proteger sus mercados y controlar su
competencia. También utilizan la violencia como interferencia politica para negar los
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esfuerzos de aplicacion dirigidos contra ellos por la policia y otros organismos de seguridad.
Y en su intento de controlar o incapacitar a los organismos de seguridad del Estado, a
menudo comienzan a dominar la vida comunitaria vulnerable dentro de las grandes areas
del pais. En este entorno, las pandillas de segunda generacidn, casi tienen que enlazarse y
proporcionar servicios a las organizaciones criminales transnacionales. En este contexto,
estas bandas se han sabido desarrollar mas ampliamente, centradas en el mercado, y con
agendas a veces abiertamente politicas para mejorar su cuota de mercado e ingresos.

Pandillas de Tercera Generacion.

Estas pandillas contintan las acciones de la primera y segunda generacion a medida que
expanden sus parametros geograficos, asi como sus objetivos comerciales y politicos. A
medida que evolucionan, se desarrollan en organizaciones con mads experiencia con
mercados mas amplios relacionados con la droga, asi como organizaciones criminales
transnacionales muy sofisticadas con agendas politicas y econdmicas ambiciosas. En
relacion con esto, inevitablemente comienzan a controlar el territorio sin gobierno dentro
de un Estado-Nacidon y/o comienzan a adquirir el poder politico en el espacio mal
gobernado. Esta accion politica tiene por objeto garantizar la seguridad y libertad de
movimiento para las actividades de las pandillas. Como consecuencia, la pandilla de tercera
generacién y su liderazgo desafian el monopolio legitimo del Estado en el ejercicio de
control y uso de la violencia dentro de un territorio politico determinado. El lider de la
banda, entonces, actia de la misma como un sefior de la guerra o de un capo de la droga.

Es decir, una vez que lider de la banda ha logrado el control de una zona geografica
especifica dentro de un Estado-Nacién dada y toma medidas para proteger territorios de la
banda desde el Estado, ese lider se convierte efectivamente en un senor de la guerra o en
un capo de la droga. Al mismo tiempo, ese estatus toma la pandilla a otro, algo diferente,
espacio de guerra: la guerra interestatal. Este tipo no convencional de conflicto enfrenta a
los actores no estatales (por ejemplo, sefiores de la guerra, capos de la droga, o insurgentes)
directamente en contra de los Estados-Nacién y requiere una capacidad de hacer la guerra
relativamente eficaz. Eso, a su vez, nos lleva de nuevo a la relacion entre el
caudillismo/capos de drogas y la insurgencia. Claramente, existen muchas diferencias,
especialmente en términos de modo de funcionamiento y la motivacién. Los comunes
denominadores en ambos casos siguen siendo, sin embargo, lograr los siguientes objetivos:
(1) deponer o controlar un gobierno de turno, y (2) obligar a una reestructuracién radical
politica, social y econdmica del Estado-Nacidn y su gobernanza.

Implicaciones

La evolucién genérica de las pandillas callejeras urbanas ilustra que este es un tema
complejo y compuesto que tiene implicaciones en tres diferentes niveles de analisis. En
primer lugar, las tres generaciones de bandas generan inestabilidad e inseguridad interna
seria. Por supuesto, como las bandas evolucionan, generan mdas y mas violencia e

11



inestabilidad, sobre secciones cada vez mas amplias del mapa politico, y crean inestabilidad
e inseguridad regional. En segundo lugar, debido a sus actividades delictivas internas
(intraestatales) y sus acciones comerciales y politicas internacionales (transnacionales), que
agravan la confusidon en cuanto a las distinciones tradicionales entre las funciones de
aplicacion de la ley de policiay funciones de seguridad nacional o de defensa militar, enla
medida que se pueden hacer muy pocas cosas que sean efectivas o duraderas para
controlarlas o eliminarlas. En tercer lugar, por lo tanto, las bandas de segunda y tercera
generacién erosionan la soberania efectiva de los Estados-Naciéon en el que operan.
Ademas, cuando se vinculan o trabajan para organizaciones transnacionales criminales,
insurgentes, capos de la droga, o sefiores de la guerra, las actividades de las pandillas
reducen aun mas las habilidades de las autoridades policiales y militares para mantener la
estabilidad y, al hacerlo, desafian la soberania de los estados dentro y entre los que se
mueven.

En base, la actividad exitosa de pandillas tercera generacion puede dar lugar a (1) el control
de partes de los condados dirigidos o subregiones dentro de un pais y la creacién de
enclaves que son esencialmente para-estados, o (2) tomar el control directo o indirecto de
todo un Estado y el establecimiento de un Estado criminal o narco, o un Estado narco-
criminal. Incluso si no tiene éxito, la actividad de pandillas de tercera generacién aun puede
contribuir significativamente a los procesos degenerativos del fracaso del Estado y la
inestabilidad regional. En cualquier caso, ninguno de los resultados del éxito o el fracaso de
pandillas benefician a los pueblos de los paises destinatarios o de la comunidad
internacional. Es importante recordar que las caracteristicas principales de una pandilla 'y
su liderazgo son la supervivencia individual y de grupo y la ganancia personal. Mas alla de
esto, no hay reglas.

VINCULACION DE LAS PANDILLAS A LA INSURGENCIA llI: EJEMPLOS
DE DESAFIOS AL ESTADO

Para ilustrar mejor los puntos mencionados anteriormente, vamos a examinar algunas
vifietas que se relacionan con el fendmeno de las pandillas. Tenemos la intencién de
mostrar brevemente cédmo los diferentes tipos de actividades de las pandillas contribuyen
a la inestabilidad que conducen a la erosién de la soberania del Estado y de los procesos de
fracaso del Estado, asi como a la creacién de nuevos Estados criminales o narcos fuera de
los miembros legitimos de la comunidad internacional. Tres ejemplos del contexto
latinoamericano seran suficientes: (1) la actual situacién de América Central, (2) el "Coca-
Golpe" boliviano de la década de 1980, y (3) un caso compuesto que muestra los resultados
de la actividad de las pandillas contempordanea de tercera generaciéon en al menos dos
estados de México y un estado brasilefo.

La situacion de América Central.

12



Las pandillas juveniles de California comenzaron a moverse en todas las cinco republicas
centroamericanas a principios de 1990. El principal impulso vino como resultado del envio
de los criminales convictos desde las carceles de los Estados Unidos a los paises de origen
de sus padres. Estas pandillas incluyen la famosa Mara Salvatrucha (MS-13), la Mara 18, y
varias otras en El Salvador (Mao Mao, Crazy Harrison Salvatrucho y Crazy Normans
Salvatrucho). En la actualidad, el fendmeno de las pandillas salvadoreias esta estimado en
aproximadamente 39.000 miembros activos en El Salvador. Ademas, varios miles de
personas con vinculos directos a El Salvador se encuentran en los Estados Unidos, otros
paises de América Central, América del Sur, México, Canada y Europa. En las primeras
etapas de su desarrollo y hasta el presente, practicamente todas las pandillas
centroamericanas han florecido bajo la proteccién y el ingreso mercenario proporcionado
por redes criminales mas grandes. La base de esta alianza es el comercio ilegal de drogas
que se le atribuye al transbordo de hasta el 75 por ciento de la cocaina que entra a Estados
Unidos.

Pandillas de Guatemala, como otro ejemplo, parecen trabajar muy de cerca con una
cuadrilla de linea dura de ex oficiales militares, de la policia, funcionarios de inteligencia y
de seguridad que se han transformado en un cartel criminal altamente rentable y de gran
alcance. Como era de esperar, esa cuadrilla mantiene fuertes vinculos con los politicos
contemporaneos y las aduanas, la inmigracidn, la justicia, los policias y los oficiales del
ejército. Con respecto a esto, 217 agentes de policia guatemaltecos fueron despedidos el
14 de noviembre de 2004, por no cumplir con sus deberes y su presunta participacién en
actividades delictivas. Esto siguié el despido de 320 funcionarios del equivalente
guatemalteco de la Agencia Antidrogas de Estados Unidos (DEA) a finales de 1990 después
de que el gobierno descubrid que estaban en las néminas de varias organizaciones delictivas
nacionales y transnacionales. Esto, a su vez, siguid con el descubrimiento de que un gran
grupo de personal militar activo, incluyendo el viceministro de Defensa de Guatemala,
estaba operando un contrabando de drogas y el anillo de robo junto con el cartel de Cali de
Colombia. Mas recientemente, Guatemala se ha denominado eufemisticamente la
"principe heredero" de los paises de narcotrafico de América Central.

Ademas de trafico de drogas, las pandillas de segunda y tercera generacién en América
Central son conocidos por estar involucrados en el contrabando de personas, armas vy
automoviles; el asesinato, el secuestro, el robo y la violencia asociada; invasiones de
viviendas y comunidades; fraude de tarjetas de crédito; y otras actividades criminales mas
pequefias de primera generacidon. Como resultado de ello, los indices de criminalidad han
aumentado de forma dramadtica hasta el punto en que la tasa de homicidios anual
hondurena, como sélo un ejemplo, es de 154 por cada 100.000 habitantes, es el doble de
la de Colombia. La comparacidon de Honduras con Colombia es interesante e importante
porque Colombia, con su conflicto interno, es ampliamente considerada como la sociedad
mas violenta de América Latina. Mas en concreto, 3.500 personas, entre ellas mas de 455
mujeres, fueron asesinadas en Guatemala en 2004. La mayoria de esos asesinatos se
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llevaron a cabo en publico, a plena luz del dia, y muchos de los cuerpos mutilados fueron
dejados como recordatorios macabros de la destreza de las pandillas. Claramente, la
corrupcién de los gobiernos y la falta de control del territorio nacional han permitido que
las bandas criminales y otras organizaciones del crimen organizado operen con impunidad
dentro de cada pais de Centroamérica, y mas alla de las fronteras.

La inmunidad aparente de pandillas centroamericanas por parte de los esfuerzos policiales
eficaces y la resultante falta de seguridad personal y colectiva en esa regidn han creado una
sinergia peligrosa entre la delincuencia organizaday el terror que estd desdibujando la linea
tradicional entre la violencia criminal y politica. En ese contexto, el mayor miedo que
frecuenta a muchos funcionarios y ciudadanos centroamericanos es que la violencia
criminal estd a punto de salirse completamente de control y adquirird una agenda politica.
Este temor se ve agravado porque las bandas de segunda y tercera generacion y sus aliados
mercenarios estan controlando porciones cada vez mayores de las ciudades, el interiory las
tradicionalmente inviolables fronteras nacionales y han logrado casi completa libertad de
movimiento y acciéon dentro y entre los territorios nacionales. Como consecuencia, la
soberania efectiva de todos los paises centroamericanos se quebranta todos los dias, y los
motivos comerciales de las pandillas se estan, de hecho, convirtiendo en una agenda
politica para el control de las instituciones estatales de gobierno y de seguridad y para el
control de las personas y el territorio.

El "Coca-Golpe" boliviano de julio de 1980

El nivel de corrupcion de los érganos politicos, econdmicos, sociales y de seguridad de un
Estado-Nacidén estd estrechamente relacionado con el grado de debilidad del aparato
gubernamental, y es un agente importante para la desestabilizacidn y el fracaso del Estado.
Como tal, la corrupcién gubernamental es otro punto de entrada a partir del cual el
fendmeno de las pandillas, o banda mutada, puede ejercer control y/o destituir a un
gobierno determinado. En los ultimos afios, la industria de los narcéticos transnacionales
ha agravado el problema de la corrupcién tanto que ha logrado importantes niveles de
desestabilizacién y legitimidad en el Tridngulo de Oro de Asia (un area 350,000 kilémetros
cuadrados que sobrepasa las montafias de Laos, Myanmar y Tailandia) y el Triangulo Blanco
de Suramérica (las zonas de produccion de "coca" de Bolivia, Colombia y Peru). En este
sentido, la situacién de Bolivia en la década de 1980 es instructiva.

Roberto Suarez Gémez fue uno de los principales capos de la droga de Bolivia en la década
de 1970y principios de 1980. Con su riqueza en expansion, Sudrez se convirtié en un factor
en la politica nacional y desarrolld el 189° golpe de Estado de su pais. Este "Golpe de coca"
colocé a la banda/pandilla de Suarez en el poder politico. Al General Luis Garcia Meza se le
dio la presidencia nacional a través de un soborno notificado de $ 1.300.000. Entonces,
cuando Garcia Meza asumio el cargo, nombré al coronel Luis Arce Gomez, un pariente de
Suarez Gémez, como el Ministro del Interior, con lo que le da el control de todas las
operaciones antidrogas en Bolivia. Aunque el régimen de Garcia Meza sélo durd hasta
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octubre de 1982, que termina en otro golpe, la fortuna que genera para el grupo narco-elite
boliviano y la devastacién que causd en la economia nacional, fueron significativas. Un
observador sugirid lo siguiente: "Piense en una figura absurda, dupliquela y sepa muy bien
qgue usted ha hecho una subestimacion." Otro observador sefalé que 10 afios mas tarde,
Bolivia alin no se habia recuperado econédmicamente o politicamente de esa experiencia.

La experiencia de Bolivia con la narco-corrupcion demuestra que la compra y el uso
(alquiler) de un cargo publico hacen que sea dificil para un gobierno perseguir los intereses
de un Estado-Nacién. Mas importante aun, esa experiencia demuestra lo que puede
suceder cuando la necesidad de satisfacer las necesidades de un cliente especifico y la
intensidad de las expectativas y demandas de los clientes a mitigar contra el gobierno
democratico responsable, y en contra de cualquier alianza con el bienestar publico o el
respeto por el consentimiento de los gobernados. Por lo tanto, los altos niveles de
corrupcién en el gobierno y la sociedad pueden llevar al colapso del Estado de Derecho y
un debilitamiento general del Estado en proporcion directa a su legitimidad. En estas
condiciones, practicamente cualquier persona, no sélo una tradicional pandilla callejera,
puede tomar ventaja de la situacion. La tendencia es que la organizacién mejor motivada,
mejor armada y mejor financiada en la escena controlara esa inestabilidad para sus propios
fines. En este caso particular, Bolivia tuvo la distincién de haberse convertido en el primer
Narco-Estado del hemisferio occidental. Hoy, Bolivia ya no es un Narco-Estado. Queda, sin
embargo, un ejemplo cldsico de mala gobernanza, falta de desarrollo, y corrupcién
rampante que parece estar llevando al pais hacia una soluciéon populista radical a sus
problemas politicos y socio-econdmicos.

Un examen compuesto de métodos no militares y no letales para establecer el control de
un Estado o parte de un Estado.

Un agente no estatal transnacional, como una pandilla de tercera generacién (una pandilla
en una alianza con otra organizacién criminal), tiene la capacidad de desafiar la soberania
de jure de los estados-naciones de regiones enteras (o estados) dentro de los propios
territorios nacionales de esos paises. Esto ha demostrado ser el caso en al menos dos
estados de México y un estado brasilefio. John P. Sullivan y Robert J. Bunker describen cémo
los atacantes no convencionales han ejercido el poder en varias partes de América Latinay
otras partes del mundo:

A modo de ejemplo, si el atacante no convencional —terroristas, carteles
de la droga, bandas criminales, ecologistas militantes, o una combinacién
de tales actores- mezcla delincuencia, terrorismo y guerra, puede
extender su influencia ya significativa. Después de abrazar las armas de la
tecnologia avanzada, incluyendo armas de destruccion masiva
(incluyendo agentes quimicos y bioldgicos), armas de radiofrecuencia, y
la avanzada tecnologia de recoleccion de informacién, junto con los
sistemas de armas mas comunes, el atacante puede trascender del
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funcionamiento de drogas, robo, secuestro y asesinato y plantear un
desafio importante para el Estado-Nacién y sus instituciones. Usando la
complicidad, la intimidacidén, la corrupcion y la indiferencia, el atacante
irregular puede tranquilamente y sutilmente cooptar a los politicos y
burdcratas individuales y hacerse con el control politico de un enclave
geografico o politico determinado. Esa corrupciéon y distorsion
potencialmente pueden conducir a la aparicidon de una entidad estatal o
politica penal virtual. Una serie de enclaves en red podria, entonces,
convertirse en un actor politico dominante dentro de un estado o grupo
de estados. Por lo tanto, en lugar de competir de forma violenta y
directamente contra un Estado-Nacion, un atacante no estatal no
convencional puede indirectamente y criminalmente cooptar y tomar el
control del Estado.

Por lo tanto, llevando las actividades de los fendmenos de las pandillas a su conclusidn
l6gica (y real), esta puede ser una mezcla de posibilidades sélo limitadas por la imaginacion
y la voluntad de utilizar formas "no éticas" y medios para interrumpir, controlar o destruir
a un Estado-Nacién especifico. En este tipo de guerra no estatal, se eliminan las lineas
tradicionales entre civiles y militares, letal y no letal, y ataque directo y el indirecto en el
Estado, y el "campo de batalla" se extiende mucho mas alld de las dimensiones
tradicionales de la politica militar para relativamente inexploradas dimensiones politicas,
psicolégicas, socio-econdmicas y morales.

Conclusiones sobre evolucion de las pandillas.

Los Estados Unidos, Europa, y esas otras partes de la comunidad global mas integradas en
la economia mundial interdependiente estan enfrascados en un campo de la seguridad con
conceptos de larga tradicion en materia de seguridad nacional y los medios cldsicos para
alcanzarla, mientras que siguen siendo necesarios, ya no son suficientes. La guerra, o el
conflicto, ha cambiado. Ya no se limita al uso de la violencia militar para lograr un cambio
politico deseado. Por el contrario, todos los medios que pueden ser ejercidos sobre una
situacion dada se pueden usar para obligar a un enemigo a hacer su voluntad. La
superioridad en potencia de fuego no es la panacea, y la tecnologia no puede garantizar un
conocimiento o informacién de ventaja. Por lo tanto, a menos que el pensamiento, las
acciones, y la organizacion se reoriente para hacer frente a las realidades asimétricas,
informacién basada en conocimientos descritos anteriormente, los problemas de la
estabilidad y la seguridad mundial, regional y subregional se resolveran a si mismos, y no
en una manera disefiada para alcanzar al bien publico.

ASPECTOS BASICOS QUE DEFINEN AUN MAS LA AMENAZA Y
DICTAN RESPUESTA
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Es mas claro que las pandillas son actores no estatales medio politicos y medio criminales
gue realmente y potencialmente representan una amenaza dominante de "emergencia
compleja" en un ambiente de seguridad en el que los Estados fallidos florecen. Al mismo
tiempo, la légica sefiala que los gobiernos destinatarios y sus aliados globales no pueden
tratar a las pandillas como un problema de simple aplicacién de la ley o como un problema
genérico de insurgencia. Se necesita dar un enfoque estratégico mas amplio,
multidimensional a las pandillas, uno que incluya los tres niveles distintos de analisis que
ya se han mencionado, pero requieren elaboracidn. Los principales problemas que deben
ser tomados en conjunto y comprendidos en su conjunto antes de que contramedidas
efectivas puedan ser implementadas para hacer frente al fendmeno de las pandillas son las
siguientes:

e El fendmeno de las pandillas contribuye significativamente a la inestabilidad
nacional, regional y global;

e Estas organizaciones ayudan a las organizaciones criminales transnacionales,
sefiores de la guerra, capos de la droga, y a los insurgentes a erosionar la
soberania efectiva del Estado-Nacién; vy,

e El fendmeno de pandillas esta desafiando las formas tradicionales de hacer
frente a las fuerzas del orden y los asuntos de seguridad nacional. Una
respuesta eficaz requiere no tanto la redefinicion de las misiones militares y/o
policiales como el uso holistico de todos los instrumentos del Estado vy el
poder internacional.

El comun denominador que une estos tres temas es la presencia de uno o ambos de los
siguientes:

e Estatus de Estado fallido o en proceso de serlo en los paises destinatarios, y/o
e Los objetivos de los actores no estatales criminales de deponer o controlar los
gobiernos de los paises destinatarios o de partes de paises destinatarios.

Este analisis, con suerte, va a estimular el pensamiento estratégico y la accidn con respecto
a un conjunto de complicados problemas de seguridad que, ya sea que no les guste o se
preparen para hacer frente a ellos, estan propensos a estar con toda la comunidad mundial
mucho mas alla del afio 2005.

Pandillas e inestabilidad.

El entorno de amenazas actual en América Latina y en todo el mundo no es un problema
de seguridad tradicional. Mientras que algunas disputas fronterizas internacionales
permanecen vivas (como el deseo de Bolivia de recuperar el acceso al Océano Pacifico, y
los problemas crénicos entre la India y Pakistan, las dos Coreas, y Etiopia/Eritrea), sélo
relativamente pocas formaciones convencionales de soldados enemigos estdn
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concentrdndose y preparandose para invadir el territorio de un vecino. Lo que vemos en
cambio son numerosos actores no estatales y transnacionales, incluyendo las pandillas, que
participan activamente en los esfuerzos de interrupcion y de desestabilizacion interna. Este
tipo de accién no es necesariamente un ataque directo contra un gobierno. Es, sin
embargo, un medio eficaz para debilitar indirectamente un régimen. Ya sea provocado por
descuido o por un esfuerzo consciente, la inestabilidad y la inseguridad asociada generando
un circulo vicioso que se manifiesta en niveles disminuidos de la seguridad individual y
colectiva, niveles disminuidos de aceptacién y apoyo popular e institucional para el régimen
en el poder, y niveles disminuidos de la capacidad del gobierno para controlar su territorio
nacional. La intencion podria ser simplemente para crear y mantener un clima de violencia,
caos e inadecuacion del régimen que permita la libertad de movimiento del actor para
perseguir el inconcebible enriquecimiento personal y grupal.

El proceso de inestabilidad tiende a pasar de la violencia personal a un aumento de la
violencia colectiva y el desorden social a secuestros, robos a bancos, adquisiciones
violentas de propiedad, homicidios/asesinatos, corrupcién personal e institucional, la
anarquia criminal y los inicios de los flujos de refugiados internos y externos. A su vez, el
impulso de este proceso represivo tiende a evolucionar hacia la violencia social mas
generalizada, la degradaciéon grave de la economia y, ademds, la incapacidad
gubernamental para garantizar la seguridad personal y nacional y garantizar el Estado de
Derecho. En los ultimos afios, muchos tomadores de decisiones, politicos y lideres de
opinidén parecen haber sido sorprendidos constantemente en el caos, la violencia y la
degradacion gubernamental que se deriva de las actividades desestabilizadoras de las
pandillas y sus aliados del narcotrafico. Estos tomadores de decisiones también se han
confundido e incapacitados para decidir qué hacer o cdmo hacerlo mas alld de las tacticas
habituales de gestidn de crisis y de control de giro. Este tipo de enfoque fragmentario, ad
hoc para el fendmeno de las pandillas contempordnea recuerda a una de la frustracién
detallada en el siguiente informe, publicado por la Comisién de India Occidental:

Nada plantea mayores amenazas a la sociedad civil en paises [del Caribe]
qgue el problema de las drogas, y nada ejemplifica mejor la falta de poder
de los gobiernos regionales. Esa es la magnitud del dafo que el abuso de
drogasy la trata tienen para nuestra Comunidad. Es un peligro de muchas
capas. En base es la destruccién humana implicita en la adiccion a las
drogas; pero, también implicita, es la corrupcién de las personas y los
sistemas por la enormidad de los alicientes del comercio ilegal de drogas
en las sociedades relativamente pobres. Ademas de todo esto se
encuentran las implicaciones para la gobernabilidad en si, a manos de
ambos organismos externos involucrados en la interdiccién internacional
y los propios: los barones de la droga, "capos" del Caribe moderno, que
amenazan la gobernabilidad desde dentro.
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Por lo tanto, la percepcién popular de la corrupcidn, la privaciéon de derechos, la pobreza,
la falta de movilidad social ascendente, y la falta de seguridad personal tienden a limitar el
derecho y la capacidad de un régimen para llevar a cabo el negocio del Estado. Como
gobierno pierde los derechos y capacidades para gobernar de manera justa y moralmente,
pierde legitimidad moral. A su vez, la pérdida de legitimidad moral conduce a la
degeneracion de la soberania del Estado de facto. Por el contrario, la estabilidad comienza
con la provision de seguridad personal a los miembros individuales de la ciudadania. Se
extiende a la proteccion de los ciudadanos de los actores violentos internos no estatales
(incluidas las pandillas, el crimen organizado y los grupos de vigilantes autoproclamados) y
los enemigos externos. El problema de seguridad termina con el establecimiento de firme
pero justo control en todo el territorio nacional y su pueblo.

El desafio civico-militar en el tratamiento de la aplicacion de la ley y asuntos de Seguridad
Nacional.

Claramente, las pandillas y organizaciones criminales transnacionales son ahora lo
suficientemente potentes como para desestabilizar, desafiar, y destruir las sociedades y
Estados especificos. El crecimiento continuo y la creciente influencia y poder de estos
actores no estatales en los distintos paises estd "derramandose" sobre los Estados vecinos
Yy, a su vez, generando amenazas transnacionales asociadas. La Organizacién de Estados
Americanos (OEA) afirmd en 2003 que estas "nuevas amenazas, preocupaciones y otros
desafios son problemas transversales que pueden requerir una cooperacion hemisférica
adecuada", y que "el concepto tradicional y el enfoque [a amenazas de seguridad] deberian
ampliarse para abarcar amenazas nuevas y no tradicionales..." El resultado final de esta
afirmacion fue la condena de la" delincuencia organizada transnacional, ya que constituye
un asalto a las instituciones en nuestros Estados y afecta negativamente a nuestras
sociedades”.

Los Estados miembros de la OEA tomaron una definicion mds amplia de la seguridad
nacional a su conclusion légica y en consecuencia ampliaron el papel de los militares a una
misién controversial de proteccién interna. Muchos civiles estan preocupados por la
renovada autonomia e inmunidades militares, asi como por los excesos anteriores. Por otro
lado, la violencia y la inestabilidad generada por el fendmeno de las pandillas en gran parte
de América Latina, han alimentado las dudas sobre la capacidad de resolucidon de
problemas de esos lideres "elegidos democraticamente" en el poder; encuestas de opinion
publica indican que la resistencia a las soluciones autoritarias y/o populistas a los
problemas actuales de la regién ha disminuido. En este entorno, las instituciones de
seguridad de muchos Estados han demostrado una incapacidad y/o falta de voluntad para
enfrentar el fendmeno de las pandillas. Las razones dadas para explicar estos problemas
suelen ser: (1) "No es nuestra misidon"; y (2) "No estamos entrenados, organizados, o
equipados para hacer frente a este tipo de misién." En el contexto de esa frustracion, un
nuevo pragmatismo civico-militar parece reconocer que el mundo moderno es demasiado
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interrelacionados, complicado, y peligroso para abogar por una solucidén estrictamente de
aplicacion de la ley o incluso una solucidn estrictamente militar para proporcionar una
respuesta viable a los problemas contemporaneos de seguridad y estabilidad. Por lo tanto
lo que se requiere es un esfuerzo civico-militar combinado para aplicar todos los recursos
humanos y fisicos del Estado-Nacidn y a la comunidad internacional para generar soberania
efectiva y seguridad nacional.

Tal esfuerzo comun por el bienestar general debe comenzar con un didlogo civico-militar.
Ese didlogo se ha disefiado para ayudar a los civiles a comprender las nuevas realidades de
la geopolitica y la seguridad y para ayudar a los militares a apreciar el nacionalismo y la
competencia de los civiles. Los objetivos politicos serian para los militares a unirse con las
instituciones civiles a prestar experiencia administrativa y técnica, asi como los recursos
humanos y fisicos para ayudar al estado a crecer fuera de sus problemas de subdesarrollo.
Que el didlogo y el entendimiento deben ser apoyados por programas a largo plazo: (1)
para profesionalizar y modernizar las fuerzas armadas, la policia y el gobierno civil; (2)
canalizar democraticamente las funciones operativas de las instituciones civico-militares
profesionalizadas y modernizadas; y (3) generar suficiente saldo organizativo, financiando
y dotando de personal para crear una masa critica de partida para definir e implementar
acciones de seguridad y estabilidad eficaces y legitimas.

A largo plazo, los gobiernos no pueden depender de un poder externo, tales como los
Estados Unidos, o de una organizacién, como la OEA o las Naciones Unidas (ONU), para
hacer estas cosas para ellos. Al mismo tiempo, ninguin gobierno puede simplemente legislar
o decretar estas cualidades por si mismo. Los gobiernos pueden, sin embargo, desarrollar,
mantener y mejorar estas cualidades por sus acciones en el tiempo. Legitimacién y
estabilidad interna se derivan de la percepcién popular e institucional que la autoridad es
real y efectiva y que utiliza medios moralmente correctos para fines razonables y justos.
Establecimiento una autoridad legitima y estabilidad interna, a su vez, implica una campaiia
anticorrupcion seria junto con un gran esfuerzo de diplomacia publica.

El fendomeno de las pandillas: un silencioso desafio a la soberania.

El breve panorama presentado arriba de inestabilidad inducida por las pandillas y la
incapacidad civico-militar del Estado para controlar el territorio nacional requiere mayor
elaboracién. Para ello y para demostrar mejor por qué las pandillas y sus aliados criminales
nacionales y transnacionales son o pueden ser una amenaza para el Estado, examinaremos
brevemente su organizacién, operaciones y rentabilidad. Las implicaciones que nos llevan
a los problemas de soberania, el fracaso del Estado, y la supervivencia.

Las organizaciones y las actividades del fendmeno de las pandillas reflejan experiencia en
comunicaciones, comercializacion, transporte, banca, y negociaciones con otras
organizaciones. Altos funcionarios estadounidenses y latinoamericanos han observado que
las pandillas y sus aliados criminales funcionan como un consorcio o al menos de la misma
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manera que practicamente cualquier compafiia multinacional Fortune 500. Por lo tanto, el
fenédmeno es una organizacidon empresarial tratando de controlar el precio de los productos
basicos, como el petrdleo, brazos, microchips, automdviles, partes del cuerpo humano, o
cocaina. Mediante la realizacidon de sus tareas empresariales con super eficiencia y para el
beneficio maximo, la organizacién general emplea a sus funcionarios y juntas directivas,
consejos, sistema interno de justicia, funcionarios de asuntos publicos, negociadores y
directores de proyectos ejecutivos. Y, por supuesto, la empresa tiene una division de
seguridad, algo mas despiadados que los de otras grandes corporaciones.

La ecuacién que vincula el narcotrafico a las pandillas se convierte en una combinacién de
necesidad, infraestructura de la organizacién, desarrollo, capacidad y disponibilidad de las
comunicaciones sofisticadas y armamento. Por ejemplo, los traficantes poseen dinero en
efectivo y lineas de transporte y comunicacidn. Las pandillas tienen seguidores, disciplina
y organizacion. Los traficantes necesitan éstos para ayudar a proteger sus activos y
proyectar su poder dentro y entre los Estados-Nacidn. Las pandillas estdan en constante
necesidad de apoyo logistico con las comunicaciones terrestres y dinero. Ambos grupos
poseen relativamente planas estructuras organizativas que, al combinarse, pueden generar
una organizacién mas eficiente y eficaz que cualquier sistema de movimiento lento,
burocratico, jerarquico gubernamental. Esa ventaja organizativa combinada de pandillas y
traficantes es una fuente importante de poder en si mismo. Es decir, una pandilla de tercera
generacion puede generar el poder econdmico y militar igual o mejor que la de muchos
Estados-Naciones. La organizacién también tiene ventajas adicionales. No hay funcionarios
formales que tengan que ser "elegidos", no existen leyes ni fronteras nacionales que deban
ser respetados, y ninguna responsabilidad se le debe a nadie fuera de la organizacién. Por
lo tanto, la alianza actia como Estado, exige ser tratado como un Estado, sin embargo,
escapa la mayor parte de las restricciones impuestas al Estado moderno. Sin duda, estas
fusiones sueltas y dindmicas estan sujetas a muchas vicisitudes, pero este tipo de
matrimonios de conveniencia ha durado y parecen estar cada vez mas fuerte.

El beneficio neto anual de las actividades relacionadas con pandillas se estima en miles de
millones de délares. Las cifras exactas no son importantes. Pero la magnitud de la cantidad
de dinero en juego es importante, junto con los beneficios adicionales que estos recursos
financieros pueden generar cuando se vinculan a articular crueldad de propdsito y sin
restricciones morales o legales. En este sentido, una pandilla de tercera generacion puede
permitirse el mejor talento, ya sea contadores, informaticos, extorsionadores, o asesinos,
y los mejores equipos y tecnologias. Con tales extensos recursos, una pandilla puede
sobornar a funcionarios del gobierno, contratar matones para intimidar a los que no se
pueden comprar, y matar a los que no pueden ser intimidados. Bolsillos sin fondo significan
gue las pandillas pueden mover, cambiar, diversificar y promover las operaciones a
voluntad vy, sobre todo, que pueden gastar mas que practicamente cualquier jurisdiccién
politica legal. En consecuencia, una pandilla puede establecer |la aceptacidn, credibilidad y
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legitimidad de facto dentro y entre los Estados soberanos en los que opera la organizacion
general.

En resumen, el fendmeno de las pandillas representa una triple amenaza a la autoridad de
un gobierno propioy a los de sus vecinos. En primer lugar, mediante el asesinato, secuestro,
intimidacidn, corrupciéon y otros medios de dominacion, estos actores no estatales
violentos socavan la capacidad de un gobierno para llevar a cabo sus funciones de
legitimacion. En segundo lugar, por la forma violenta de imponer su voluntad sobre los
funcionarios electos del Estado, estos actores comprometen el ejercicio legitimo de la
autoridad estatal. En tercer lugar, al tomar el control de partes del territorio nacional
(incluyendo las fronteras), los diversos componentes del fendmeno de las pandillas estan
realizando directamente las tareas de gobierno y actuando como Estados dentro de un
Estado.

Los comunes denominadores.

La suma de los resultados politicos de inestabilidad relacionada con las pandillas es una
explosion de gobiernos débiles, incompetentes, corruptos, y/o insensibles a lo largo de
gran parte de Africa, Asia, Europa y América Latina. Esta explosién de estados débiles vy el
caos resultante es también una historia con moraleja de Estados fallando o fallidos. La
situacion es desalentadora, y demasiado seria como para ignorarla. Por lo tanto, se
exploran tres cuestiones conexas que son cruciales para la comprensidn del problema: (1)
lo que un Estado fallido es, (2) por qué los Estados fallan, y (3) por qué es importante Estado
fallido.

¢Qué es un Estado fallido? En primer lugar, cualesquiera que sean las causas, la
inestabilidad dentro de un Estado-Nacién conduce a una crisis de gobernabilidad y a un
espiral descendente de violencia, pérdida de la soberania de jure y de facto, y en su defecto,
un estatus de Estado fallido. En la novela El jardinero fiel, el autor John le Carré vividamente
y sucintamente captura esa vinculacion. El responde a la pregunta: "¢ Cuando es un Estado,
no un Estado?" desde el punto de vista de un profesional del sentido comun:

Me permito sugerir a usted que en estos dias, a grandes rasgos, los
requisitos para ser un Estado civilizado equivalen al sufragio electoral, la
proteccién de la vida y la propiedad, la justicia, la salud y la educacion
para todos, por lo menos a un cierto nivel, luego, el mantenimiento de la
infraestructura administrativa, las carreteras, el transporte, los desagies,
etc. Y, équé mas hay?, -ah si-, la recaudacion equitativa de los impuestos.
Si un Estado no puede entregar en al menos un quérum de lo anterior,
entonces se tiene que decir el contrato entre el Estado y los ciudadanos
comienza a mirar bastante inestable, y si falla en todo lo anterior,
entonces es un Estado fallido, como decimos en estos dias.
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El fracaso del Estado es, por lo tanto, un proceso en el cual el Estado pierde la capacidad
y/o la voluntad para llevar a cabo sus funciones fundamentales de gobierno y de seguridad.
Con el tiempo, las debilidades inherentes a su incapacidad para llevar a cabo el negocio del
Estado probablemente conduzcan a la eventual erosion de su autoridad y legitimidad. Y, al
final, el Estado no puede controlar su territorio nacional o a las personas en él.

El camino hacia el fracaso politico. El Proyecto Estado Fallido desarrolld una serie de
circunstancias en las que los estados fallan. Segun lo sugerido por le Carré en la cita anterior,
esas circunstancias se centran en las funciones de gobierno legitimas. Es decir, si el Estado
no proporciona de manera justa y adecuada la seguridad, las necesidades basicas humanas,
el desarrollo socio-econdmico y las libertades generales en el marco del Estado de Derecho,
y si no promueve confianza y cooperacion entre los grupos comunales, tanto el motivo y la
oportunidad para la inestabilidad y la violencia —y las pandillas- existe. El fracaso para hacer
frente al empeoramiento progresivo de los problemas internos sociales, econémicos,
politicos y de seguridad resulta en una completa confusidn, generalmente con instituciones
ineficaces, y un gobierno ilegitimo. El resultado final es el fracaso del Estado.

Ademas, los Estados fallan por otras dos razones. En primer lugar, las presiones para
liberalizar los sistemas politicos y econdmicos de forma rdpida y radicalmente puede resultar
en el colapso de la autoridad gubernamental y el Estado de Derecho. Simplemente la
celebracidn de elecciones "democraticas" para los lideres nacionales sin asistir a otras pautas
arriesga la democracia responsable creando instituciones débiles y vulnerables. En esta
inmadura situacion "democratica", la seguridad y el orden publico son a menudo
reemplazados progresivamente por, como mucho, la democracia "irresponsable" y la
corrupcién o, en el peor de los casos, la anarquia criminal y la violencia entre facciones
armadas. En cualquier caso, el Estado se derrumba bajo el peso del liderazgo irresponsable,
equivocado, insensible, inepto, y/o corrupto.

En segundo lugar, el Estado colapsa como resultado de los esfuerzos violentos conscientes
de los actores no estatales para derribarlo o controlarlo para sus propios fines nefastos.
Como se sefiald anteriormente, el hilo que permite a desestabilizadores humanos, como las
pandillas y otros criminales organizados, desarrollarse, crecer y tener éxito es la suficiente
libertad de movimiento y accidn en el tiempo. Estos grupos tratan de alcanzar y mantener
su libertad de accidn a través de (1) la creacién de la infraestructura de apoyo subterranea;
(2) tomar el control politico de los enclaves rurales y urbanos sin gobierno o danados; (3) la
infiltracion de organizaciones gubernamentales y sociales para la inteligencia y con fines
politicos y para la contratacion de apoyo popular (si se quiere, sobornado o intimidado); y
(4) la adopcion de medidas directas que distraen y desembolsan las fuerzas de seguridad v,
correspondientemente, debilitan el gobierno de turno. Todos estos medios de generacién
de la libertad de movimiento y accién incluyen actos deliberados de terrorismo contra
personas e instituciones claves asociadas con la gobernanza, el desarrollo econdmico y la
seguridad. Las pandillas y carteles de la droga que operan en América Latina y en otras partes
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llaman a estas actividades "incentivos empresariales". Pero, cualquiera que sea su
denominacién, estas acciones de pandillas estan dirigidas a disminuir la autoridad del
régimen y su sustitucién por la de ellos.

Por qué es importante el fracaso del Estado. El argumento en general es que el Estado
fallido, o en proceso de serlo, es el caldo de cultivo para la inestabilidad, la criminalidad, la
insurgencia, el conflicto regional y el terrorismo. Estas condiciones reproducen desastres
humanitarios masivos y grandes flujos de refugiados. Pueden albergar redes perjudiciales de
todo tipo, involucrando empresas criminales de negocios, narcotrafico, y/o diversas formas
de insurgencia ideoldgica. Ellos generan condiciones y actividades que la mayoria de la gente
encuentra repugnante, como violaciones de los derechos humanos, tortura, pobreza,
hambre, enfermedades, reclutamiento y utilizacién de nifios soldados, trata de mujeres y
partes del cuerpo, trafico y proliferacién de los sistemas de armas convencionales y armas
destruccién masiva, el genocidio, la limpieza étnica, el caudillismo y la anarquia criminal. Al
mismo tiempo, por lo general no estan limitados y se dispersa en los sindromes regionales
de la pobreza, la desestabilizacion y el conflicto.

Las amenazas que implican el fendmeno de las pandillas vienen en muchas formas y en una
matriz de diferentes tipos de desafios que varian en alcance y escala. Si estas amenazas
tienen una sola caracteristica en comun, es que son sistematicos, intentos bien calculados
para lograr fines politicos. A este respecto, se elaboraran dos de las muchas consecuencias
que la alianza de pandillas narco ha generado. En primer lugar, se analiza la erosion del pilar
institucional democratico fundamental de régimen legitimo y la estabilidad; a continuacioén,
se discute la erosion del gobierno central del Estado.

La erosion de la democracia y de las instituciones asociadas. La definicion politica de la
democracia que ha sido generalmente aceptada y utilizada en la politica exterior de Estados
Unidos en los ultimos anos es probablemente mejor descrita como "democracia
procedimental". Esta definicidn tiende a centrarse en la eleccion del liderazgo politico civil y,
tal vez, en un relativamente alto nivel de participacién por parte del electorado. Por lo tanto,
siempre y cuando un pais es capaz de celebrar elecciones, se considera una democracia,
independientemente del nivel de rendicidn de cuentas, la transparencia, la corrupcion, la
capacidad de extraer y distribuir los recursos para el desarrollo nacional, y la proteccién de
los derechos humanos y las libertades.

En América Central y en otros lugares del hemisferio occidental, observamos paradojas
importantes. Las elecciones se celebran de forma regular; Sin embargo, los lideres, los
candidatos y los politicos elegidos también son asesinados regularmente o dafiados, por
ejemplo, en Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, los Estados del Caribe y México.
Ademas, la intimidacion, las amenazas directas y el uso de violencia contra una persona
determinada y su familia juegan un papel importante antes de las elecciones. Como
corolario, es importante tener en cuenta que, aunque los medios de comunicacién y el
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mundo académico son generalmente libres de la censura del Estado, periodistas y
académicos que se oponen al fendmeno de las pandillas son asesinados sistematicamente.

Como consecuencia de ello, es problemdatico acreditar la mayor parte de las elecciones
América Central y algunas elecciones latinoamericanas como "democraticas" o "libres". Ni la
competencia ni la participacién en las elecciones (dejando a un lado la rendicién de cuentas
y la transparencia) puede ser completa en un entorno en el que bandas armadas y sin
escrupulos y sus narco-aliados compiten con violencia para controlar el gobierno antes y
después de las elecciones. Por otra parte, es dificil dar crédito a algunos de estos paises como
"demdcratas", mientras los lideres y los medios de comunicacion estan sujetos a controles
corrompidos o vetos impuestos por actores no estatales viciosos. Como ejemplo adicional,
el Embajador David Jordan sostiene que México puede considerarse una "democracia
autocratica". Es decir, México es un Estado que tiene las caracteristicas procedimentales de
la democracia, pero conserva las caracteristicas de una autocracia, en la que los miembros
de la cara elite gobernante no tienen responsabilidad real. Sullivan y Bunker escriben sobre
la narcoestatizacion de dos de los estados de México, Quintana Roo y Sinaloa. Estos estados
han alcanzado el estatus de narco-estado como resultado de un nivel avanzado de
corrupciéon gubernamental y muy bajos niveles de rendicién de cuentas. En cualquier
situacion, las acciones de la alianza de pandillas narco tienen efectos debilitantes sobre la
democraciay las instituciones asociadas y tienden a deteriorar la capacidad del Estado para
llevar a cabo sus funciones legitimadoras. Esto, a su vez, puede conducir a la eventual erosién
de la autoridad gubernamental y de un proceso de Estado fallido. El ejemplo de Haiti de
inmediato viene a la mente.

La erosion de la gobernabilidad central y revisar el proceso de fracaso del Estado. Las
consecuencias principales de las situaciones complejas y ambiguas descritas anteriormente
son sencillas. El cadtico entorno de seguridad global contemporanea, refleja una falta
general de gobierno legitimo y cooperacidn civico-militar en muchas partes del mundo. La
inestabilidad se desarrolla en esas condiciones. La inestabilidad, la violencia, el terrorismo y
la anarquia criminal son las consecuencias generales de gobiernos ineptos, equivocados,
insensibles, y/o corruptos. Sin embargo, debemos recordar que, tan importante como la
inestabilidad podria estar en un ambiente de amenaza nacional o transnacional, es sélo un
sintoma -no la amenaza en si. Mas bien, la amenaza final es "el fracaso del Estado". En ese
sentido, probablemente el problema de seguridad mas insidioso frente a las naciones del
mundo se centra en la amenaza a la capacidad de un Estado-Nacién dada y la voluntad de
controlar su territorio nacional y los actores no estatales que estan buscando un cambio
violento en el territorio de esa Nacién.

Las actividades violentas, intimidatorias, que interrumpen y corruptoras de los actores no
estatales ilegales pueden abreviar o anular estos poderes. La situaciéon en Centroamérica es
instructiva. En la "Nueva Guerra" de Centroamérica, parece ser que el beneficio comercial es
la principal motivacién para las diferentes bandas desestabilizadoras y sus aliados del
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narcotrafico. Al igual que sus primos narcoterroristas en Colombia, las pandillas y
narcotraficantes centroamericanos no estdn particularmente interesados en tomar el
control de facto de cualquiera de las siete pequenas republicas de la regidon, y no estan
enviando fuerzas militares convencionales a través de fronteras nacionales. Lo que estan
haciendo es garantizando que tendran la maxima libertad de movimiento y acciéon en y entre
los territorios nacionales. De manera significativa, hay que recordar que este es el ambito
del gobierno soberano legitimo.

En ese sentido, una amplia evidencia demuestra claramente que la autoridad y la presencia
de Centroamérica y otros estados ha disminuido en grandes porciones geograficas de la
region de América Latina. Sin embargo, contrariamente a la percepcién popular, estas areas
no son "sin ley" o territorios "sin gobierno". De hecho, se rigen por las pandillas que operan
en las zonas en las que las instituciones del Estado estan ausentes o presentes sdlo en parte.
En este sentido, el nexo no es simplemente criminal y de naturaleza comercial. Es de mas
largo alcance. Para su propia conservacion, la alianza de pandillas narcos en Centroamérica
y en otros lugares no ha tenido mds remedio que controlar Estados o partes de los estados.
Por lo tanto, si una pandilla de tercera generacién es una organizacién criminal o insurgente
es irrelevante. Su objetivo putativo es controlar el Estado para asegurar sus propios fines, y
que es sin duda una agenda politica seria.

El fracaso de un estado en extender una presencia soberana en todo su territorio nacional,
por larazén que sea, deja un vacio en el que las pandillas, carteles de la droga, los insurgentes
de izquierda, la politica y narco-derecha, y el gobierno pueden competir por el poder. Una
breve descripcion de la localidad de Tocache, en el Valle del Alto Huallaga del Perd, en su
momento mas prospero de mediados de 1980, ilustra este tipo de situacidon. Muchas
ciudades en América Central, la cuenca del Caribe, Bolivia, México y en otras partes del
mundo no son diferentes a Tocache.

Tocache tenia seis bancos (por lavado de dinero), seis maquinas de fax,
varios concesionarios estéreos, una discoteca, y uno de los mayores
puntos de venta de Nissan en el pais. Pero ademas de esto, Tocache no
tenia (y aun no tiene) calles pavimentadas, agua potable, o un sistema de
alcantarillado. Cualquiera que sea la educacién que tiene lugar en o
alrededor de la ciudad es controlada por funcionarios de Sendero
Luminoso. El comercio entre los productores de coca y narcotraficantes
de la zona es controlada por funcionarios de Sendero Luminoso. La
recaudacion de impuestos, la adjudicacidén de conflictos, y las funciones
generales de seguridad en los alrededores de la ciudad se llevan a cabo
por funcionarios de Sendero Luminoso. En total, la entidad no
gubernamental con la motivacién mas fuerte, la mejor organizacion, y el
poder mas fisico en la zona ejerce el control politico de Tocache y el area
alrededor de ella. Sin duda, el gobierno peruano envia fuerzas de
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seguridad y representantes a la zona de vez en cuando para dar "ley y
orden" y una cierta presencia. Pero, el gobierno nunca ha ejercido un
control politico efectivo sobre esa porcidn del territorio nacional.

Ya sea llevada a cabo por insurgentes o una pandilla de tercera generacién, este tipo de
actividad es una verdadera y sustancial amenaza para la seguridad nacional y la soberania, y
debe ser tratado como tal.

La inestabilidad inducida por el fendmeno de las pandillas, el desafio asociado a las misiones
civiles y militares, el "desafio silencioso" a la soberania y el intento de controlar o deponer
gobiernos son las lecciones mas sobresalientes que se deberian haber aprendido a través de
la participacién en el campo de la seguridad global contempordanea. La consistencia de estas
lecciones derivadas de la experiencia relativamente reciente (desde el Tridngulo Blanco a
México y de América Central a Haiti y el resto de la cuenca del Caribe) inspira confianza en
que las lecciones son validas. Al mismo tiempo, mas de la mitad de los paises del mundo
estan luchando para mantener su integridad politica, econémica y territorial en la cara de
diversos desafios no estatales (incluyendo criminales) directos e indirectos.

El fracaso del Estado es un proceso evolutivo, no un resultado. Es un proceso mediante el
cual el Estado pierde la capacidad y/o la voluntad para llevar a cabo sus funciones esenciales
de gobierno y de seguridad. Sin embargo, sélo porque un Estado falla no significa que
simplemente desaparecerd. De hecho, Estados fallidos tienden a quedarse e ir de mal en
peor. Cuanto mds tiempo persisten, mas ellos y sus problemas secundarios ponen en peligro
la paz y la seguridad regional y global. Amplia evidencia demuestra que Estados fallidos o en
ese proceso se vuelven Estados disfuncionales, Estados canallas, Estados criminales, Narco-
Estados, o nuevas "democracias populares".

IMPLICAIONES

Las consecuencias principales de esta monografia son claras. Las habilidades de "fragiles",
"asediados", "fracasados", o "fallidos" gobiernos para controlar, proteger y mejorar la
estabilidad de sus paises, la soberania y el bienestar general se ven seriamente amenazados
en el entorno actual de seguridad global. Un reto importante se deriva de las pandillas
callejeras que estan aliadas con el narcotrafico u otras organizaciones criminales (esto es, de
nuevo, las pandillas de tercera generacion o el fendmeno de las pandillas). El denominador
comun que define claramente las pandillas como mutaciones de los insurgentes es la
necesidad irrevocable de deponer o controlar un gobierno de turno para forzar una
reestructuracion politica y socioecondmica radical del Estado-Nacién y su gobierno. Por lo
tanto, reiteramos que si las pandillas de tercera generacién se parecen a los patos, caminan
como patos, y actlian como patos, ellos sin duda son patos de tipo insurgente.

RECOMENDACIONES PARA LIDERES ESTRATEGICOS: UN PUENTE
"ESPECIALMENTE DISENADO" AL FUTURO
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Los Estados Unidos estan envueltos en un mundo de incertidumbre peligrosa. Numerosos
actores politicos estan ejerciendo diferentes tipos y niveles de poder dentro de un conjunto
de alianzas intersectoriales; El campo de juego, las reglas y los jugadores son mas complejos;
y la identificacidn de los objetivos del juego es mas desconcertante que en el pasado. Desde
el final de la Segunda Guerra Mundial, y especialmente desde el final de la Guerra Fria,
Estados Unidos y otros lideres politicos y militares occidentales han estado luchando con los
"nuevos" aspectos de las guerras no estatales no convencionales. Sin embargo, la naturaleza
de "Ajedrez Mdagico" del dilema del conflicto contemporaneo todavia no es bien entendida.
Los lideres estratégicos a menudo se quejan de que un conflicto asimétrico dado o
emergencia compleja se ha tratado con éxito desde el punto de vista militar, pero se ha
"perdido" politicamente, como si estas dimensiones del conflicto no eran interdependientes.

Esos resultados son contrarios a la sabiduria popular de la escalada del nivel del conflicto
militar hasta el punto donde se aseguré la victoria. Esa sabiduria se basa en la idea de que la
fuerza militar enemiga es el centro principal de la gravedad en una guerra de desgaste. Para
ganar, uno debe tener algo asi como una relaciéon de 10 a 1 de la superioridad de personal
militar. Los problemas son que una guerra asimétrica o una emergencia compleja o una
confrontacion con el fendmeno de las pandillas no es una guerra convencional de desgaste
y que el centro de gravedad no es la fuerza militar "enemiga". Mas bien, como Carl von
Clausewitz explicé ya en 1832, existen dos centros de gravedad en este tipo de situacidn, las
personalidades de los lideres [enemigos] y la opinidn publica. En ese contexto, hay otras
maneras mas eficaces "para hacer al enemigo impotente" que atacarlo militarmente. La
situacion se puede describir como una donde los Estados Unidos u otras potencias
occidentales han estado ocupados realizando una guerra de desgaste y alienando a la
opinidn publica, mientras que los actores no tradicionales en las guerras asimétricas no
estatales estan haciendo los preparativos politicos y psicoldgicos para tomar el control del
Estado.

La victoria en cualquier tipo de guerra contemporanea no es simplemente la suma de las
batallas ganadas o perdidas, o el nimero de delincuentes encarcelados en el transcurso de
un conflicto. El desenlace de conflictos como los postulados en esta monografia (y las casi
100 emergencias complejas que el Consejo de Seguridad de la ONU ha reconocido desde
1990 como luchas intraestatales desestabilizadoras) estd determinada por los juicios
cualitativos del lider y los procesos organizativos sinérgicos establecidos antes, durante y
después de una guerra no estatal que sea politicamente reconocida por haber comenzado.
Estos son los componentes fundamentales de claridad estratégica, que son esenciales para
el éxito en el nuevo milenio.

Como minimo, entonces, dos imperativos de nivel estratégico se refieren a situaciones
complejas de emergencia y conflictos no convencionales en las guerras no estatales y a las
mutaciones de pandillas contemporaneas: la insurgencia urbana comercial. El primer
imperativo implica los requisitos politicos, de coalicién, y multi-organizacionales de
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colaboracién que exigen el cambio doctrinal y organizativo para mayor claridad estratégica
y una mayor eficacia en las situaciones de conflicto. Esto, a su vez, depende del segundo
imperativo: el desarrollo de liderazgo civico-militar profesional que garantice no sélo la
unidad de mando militar, sino también la relevancia de todo esfuerzo civico-militar. Estos
dos imperativos organizacionales y educativos trascienden las lecciones indicadas
anteriormente y actian como un puente estratégico para el éxito civico-militar del futuro en
situaciones contemporaneas de conflicto complejas. En términos de Clausewitz, éstas son
las bases de "todo el poder y el movimiento, en la que todo depende". La direccién basica
recomendada para tal esfuerzo para lograr claridad estratégica se describe de la siguiente
manera.

Unidad de Esfuerzo.

Estados Unidos no es el Unico actor politico en el campo de la seguridad global, y no es el
Unico jugador en las operaciones de contingencia mas especificas, de menor escala o de
emergencia complejas. Al mismo tiempo, el ejército de Estados Unidos no es el Unico actor
en cualquier tipo de participacion de Estados Unidos en el entorno de la seguridad
internacional. Una desconcertante variedad de agencias civiles estadounidenses,
organizaciones internacionales y organizaciones no gubernamentales, asi como
organizaciones civiles y militares de la coalicién y del pais anfitrion, responden a emergencias
complejas y al colapso del Estado. Para cualquier grado de éxito en "ir mas alld de declarar
la victoria y volver a casa" y proporcionando realmente las bases de una paz duraderay justa,
la participacién debe ser entendida como un proceso integral que se basa en varias agencias
y contingentes de Estados Unidos, civiles y militares, trabajando juntos de una manera
integrada. La creacion de la unidad de esfuerzos para ganar el éxito final debe ser abordada
a diferentes niveles.

e Al mas alto nivel, las partes principales de una situacion de conflicto dada deben
estar de acuerdo en general con respecto a las amenazas, Estado final y el
conjunto asociado de operaciones destinadas a lograr una visién politica comun.
Aunque un acuerdo de este tipo con respecto a un Estado final estratégico u
operativo es una condicidn necesaria para la unidad de esfuerzo, no es suficiente
por si misma. Suficiencia y claridad se logran mediante la adicion de la aplicacién
apropiada de politicas, estructura de gestién militar y "ajustes del estado
mental" en los siguientes tres niveles adicionales.

e Una estructura de gestion a nivel ejecutivo que pueda y asegure una
planificacidon cooperativa continuay la ejecucién de las politicas en medio y entre
el civil estadounidense pertinente y las agencias militares (es decir, la
coordinacion vertical). Esa estructura también debe asegurarse de que todas las
acciones civico-militares en los niveles operacionales y tacticos contribuyan
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directamente a la consecucion del Estado final politico estratégico de mutuo
acuerdo. Este requisito refleja una necesidad de mejorar la coordinacién y la
cooperacion en el teatro de operaciones y entre el comandante del teatro y
Washington.

Deben tomarse medidas para garantizar la claridad, la unidad y la eficacia
mediante el proceso de integracion de la coalicidn militar, las organizaciones
internacionales y las organizaciones no gubernamentales con el civico-militar de
los Estados Unidos planificando e implementando los procesos (es decir,
coordinacion horizontal). Se ha vuelto muy claro que el Estado final politico es
dificil de alcanzar, y las operaciones sufren cuando no hay una estructura de
planificacion estratégica facultada para integrar los elementos claves civico-
militares, multinacionales y multi-organizacionales de una determinada
operacion. También es evidente que la duplicacion de esfuerzos, una
consecuencia inmediata de la ausencia de un érgano de planificacion estratégico,
es costosa en términos politicos, personales y financieros. Estas lecciones se han
demostrado una y otra vez en este tipo de operaciones diversas como la
operacion de socorro de desastres naturales como el huracan Mitch en América
Central y las diversas operaciones de socorro hechas por el hombre en la antigua
Yugoslavia.

En un nivel basico, sin embargo, la unidad de esfuerzo requiere educacidn, asi
como soluciones organizativas. Incluso con una planificacion adecuada y la
estructura organizativa, la ambigliedad, la confusién, las tensiones y las
indeseadas complicaciones de tercero y cuarto orden son probables que surjan.
Sélo cuando los diversos lideres civiles y militares que participan en una
operacion puedan desarrollar el juicio y la empatia necesaria para trabajar de
forma cooperativa y colegiada van a ser capaces de planificar y llevar a cabo
operaciones que cumplan con las necesidades de la nacion anfitriona y utilizar
las capacidades apropiadas de la comunidad interagencial estadounidense, las
organizaciones internacionales, organizaciones no gubernamentales y las
fuerzas de la coalicion militar. La unidad de esfuerzos en ultima instancia implica
el tipo de educacion profesional civil y militar y la formacién de lideres que
engendren la diplomacia efectiva y la competencia profesional.
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Desarrollo de Lideres.

El estudio de la naturaleza fundamental del conflicto siempre ha sido la piedra angular
filosoéfica para entender la guerra convencional. No es menos relevante para la guerra no
tradicional con participacién de actores no estatales. En el pasado, algunas guerras tendian
a ser vistas poco realistas en como proporcionaban soluciones militares tradicionales a los
problemas militares convencionales. Esta visidon es demasiado simplista. En este momento
las complejas realidades de determinados conflictos pasados deben entenderse como un
proceso de cooperacién integral que se basa en varias soluciones civiles y militares no
convencionales a los problemas politicos, psicolégicos y militares no tradicionales. Como
minimo, ocho imperativos educativos y culturales se pueden utilizar para modificar la Guerra
Fria y la mentalidad etnocéntricas y desarrollar el juicio necesario del lider para abordar con
eficacia las contingencias complejas, dominadas politicamente, multidimensionales, multi-
organizacionales, multinacionales y multiculturales. Ellos son:

e Conceptos como "enemigo", "guerra" y "victoria" deberian reconsiderarse y
redefinirse para los conflictos intraestatales. Al mismo tiempo, los lideres de todos
los niveles deben entender como aplicar todos los instrumentos del poder nacional
e internacional, incluyendo la plena integracién de legitimos compafieros de la
coalicion militar y civil, para lograr fines politicos acordados.

e Los lideres civiles y militares de todos los niveles deben aprender la naturaleza
fundamental de la subversion y la insurgencia, con especial referencia a la manera en
que la fuerza puede ser empleada para lograr fines politicos y la forma en que las
consideraciones politicas influyen en el uso de la fuerza. Ademas, los lideres tienen
gue entender las implicaciones psicolégicas, estratégicas y politicas de acciones
operativas y tacticas.

e Los lideres civiles y militares de todos los niveles deben aprender que el poder no es
simplemente combatir la potencia de fuego dirigido a una formacidn militar enemiga
o la capacidad industrial. El poder es multinivel y combina actividad "dura" y "blanda"
politica, psicolégica, moral, de informacién, econdmica, social, militar, policiaca, y
burocratica civil que puede ser ejercida directamente e indirectamente dentro de un
entorno de seguridad dado.

e Seespera que personal civil y militar de los Estados Unidos pueda operar con eficacia
y colegialmente en coaliciones o contingentes multinacionales. También deben
adquirir la capacidad para hacer frente colegialmente con la poblacién civil y los
medios de comunicacién locales y globales. Como consecuencia de ello, los esfuerzos
gue mejoran la interinstitucionalidad, asi como la conciencia cultural internacional,
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tales como los programas de intercambio de civiles y militares, los programas de
ensefianza de idiomas, y ejercicios combinados (multinacionales), deben ser
revitalizados y ampliados.

e En este sentido, los planificadores y los negociadores que operaran en los niveles
operativos estratégicos y de alta deben ser alimentados para funcionar en la toma de
decisiones y la planificacidon de situaciones de coalicion que combine el proceso de
planificacion deliberada de los Estados Unidos con las prdacticas multinacionales y
multi-organizacionales concurrentes.

e Los lideres deben saber que una capacidad de inteligencia de varios pasos mas alla
de la habitual se requiere para los conflictos no estatales. Esta capacidad implica la
utilizacidén activa de las operaciones de inteligencia como elemento dominante de la
estrategia y la tactica. Por lo tanto, los comandantes de todos los niveles deben ser
responsables de la recogida y explotacién de la inteligencia oportuna.

e Los lideres civiles y militares deben comprender la totalidad de pequefias guerras
interestatales. Las negociaciones, acuerdos y acuerdos obstantes, las situaciones
complejas de emergencia son juegos de suma cero en el que sdlo puede haber un
ganador o ningun ganador.

e Por ultimo, la educacién y la formacién para emergencias artificiales o naturales
contemporaneas deben preparar militarmente a los "guardianes de la paz/cascos
azules" o "proveedores de ayuda humanitaria" para ser eficaces combatientes de
guerra. Las contemporaneas "guerras salvajes de paz" continuaran colocando las
fuerzas militares en peligro.

CONCLUSIONES

Estos son los componentes esenciales de la claridad estratégica. A pesar de que cada
situacion de conflicto difiere en una forma u otra, ninguno es nunca verdaderamente Unico.
En todo el universo de los conflictos contemporaneos, en general, y emergencias complejas
gue involucran actores no estatales, en particular, hay elementos comunes de analisis. Los
resultados finales de las "Nuevas Guerras", tales como esas en curso en América Central, el
Caribe, México y la Cordillera de los Andes de Ameérica del Sur provocadas por
narcotraficantes y pandillas, no estan determinadas principalmente por la habil
manipulacion de la violencia en el campo de batalla. El control de estas situaciones y sus
resoluciones sera determinado por los juicios cualitativos y la unidad de esfuerzos
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establecidos antes, durante y después de que los conflictos sean reconocidos politicamente
por haber comenzado y terminado.

Dos comunes denominadores son la base de la discusion de los temas considerados. La
primera es la necesidad de comprender y de comportarse como si la Guerra Fria ha
terminado, combinado con el aprendizaje de cdmo optimizar las capacidades en un entorno
ambiguo, no tradicional, global de seguridad. En términos coloquiales, este primer comun
denominador se refiere especificamente al "modo de pensar", y, en términos mas formales,
se refiere al juicio del lider. El segundo comiUn denominador consiste en los requisitos de
asociacion politica que permitan el cambio doctrinal y estructural relacionado con las
coaliciones y las operaciones relacionadas con las combinaciones de las organizaciones
militares y civiles. Este requisito es fundamental para el mantenimiento de la unidad de
esfuerzos en el conflicto no convencional no estatal. Estos denominadores comunes son
esenciales para el éxito en las emergencias complejas. Por lo tanto, debemos desarrollar
lideres y estructuras organizativas que pueden generar claridad estratégica y hacer que
funcione, mientras mds pronto, mejor.

Para descartar las recomendaciones anteriores como "demasiado dificiles", "poco realistas",
o "simplemente imposibles" esta aceptar la inevitabilidad de alternativas poco atractivas. A
lo sumo, el liderazgo internacional puede dejar fuerzas en el lugar para mantener una
ocupacién militar de facto, como en Chipre. O, en el peor de los casos, el liderazgo puede
"declarar la victoria y volver a casa", con la certeza de que ese conjunto particular de
problemas estallard una y otra vez, y el tiempo, el tesoro, y la sangre gastada habra sido en
vano.

* % %k
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EPILOGO

Las cuestiones politico-psicoldgicas del fendmeno de las pandillas urbanas en el entorno de
seguridad global se traducen en constantes luchas sutiles y no tan sutiles por el poder
gubernamental que dominan la vida en casi todo el mundo. Esto, a su vez, conduce a la
destruccién lenta pero segura del Estado, su gobierno asociado, y de la sociedad. Y, de nuevo,
la amenaza bdsica incumbe a la del fracaso del Estado.

Esta situacién de guerra politica contemporanea es extremadamente volatil y peligrosa y
requiere una cuidadosa atencion. En estos términos, los Estados Unidos, los otros paises del
hemisferio occidental y toda la comunidad mundial deben entender y hacer frente a la
amenaza impuesta por diversas bandas de tercera generacién que se dedican a la
desestabilizacién y a la violencia devastadora, que es cada vez mas veces llamado
"terrorismo", "anarquia criminal", "narco-terrorismo" o ‘"situaciones complejas de
emergencia." Si Estados Unidos concentra sus esfuerzos y recursos en otros lugares y hace
caso omiso de lo que estad sucediendo en América Latina y el Caribe, la expansién de las
pandillas, de las "zonas sin ley" y de la inestabilidad general, asi como el compromiso de la
soberania nacional efectiva y la seguridad podria facilmente destruir la democracia, la
economia de libre mercado y la prosperidad que se han logrado en los ultimos afios. A su
vez, eso afectaria profundamente la salud de la economia estadounidense -y el poder
estadounidense afin de actuar en el campo de la seguridad global.
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